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Odmowa udzielenia
podatkowej pomocy publiczne;.
Uwagi o porzadku procedowania

I. Zarys problemu

Udzielanie podatkowej pomocy publicznej stanowi wazny in-
strument w procesie realizacji funkcji administracji gospodarczej,
polegajacej na wspieraniu przedsiebiorcow. Najbardziej rozpo-
wszechniong forme tego rodzaju wsparcia stanowig ulgi w sptacie
zobowigzan podatkowych, ktérych zasady udzielania zostaty ure-
gulowane w Dziale III Rozdziatu 7a ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. - Ordynacja podatkowal. Ulgi te udzielane sg przez wta-
Sciwe organy podatkowe w drodze indywidualnych rozstrzygniec,
wydawanych na wniosek uprawnionych podmiotéw?. Formalno-
prawng podstawe rozpatrywania wnioskow o udzielenie ulg
w splacie zobowigzan podatkowych stanowig - okreslane jako
»,podstawowe” z punktu widzenia udzielania podatkowej pomocy
panstwa - uregulowania art. 67a § 1 oraz art. 67b O.p.

W mysl art. 67a § 1 powotanej ustawy, organ podatkowy, na
wniosek podatnika, z zastrzezeniem art. 67b, w przypadkach uza-
sadnionych waznym interesem podatnika lub interesem publicz-
nym, moze:

1 Tekst jednolity Dz. U. z 2012 r., poz. 749 z p6zn. zm., zwana dalej w skrdécie
0.p.

2 Obok podatnikéw, uprawnionymi do ubiegania sie o ulge podatkowg
z mocy art. 67c O.p. sa ptatnik, inkasent, spadkobiercy podatnika lub ptatnika
oraz osoby trzecie — w zakresie i na zasadach okreslonych w tej ustawie.
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1) odroczy¢ termin ptatnosci podatku lub roztozy¢ zaptate
podatku na raty;

2) odroczy¢ lub roztozy¢ na raty zaptate zalegtos$ci podatko-
wej wraz z odsetkami za zwtoke lub odsetki okreSlone
w decyzji, o ktérej mowa w art. 53a;

3) umorzy¢ w catosci lub w cze$ci zalegtosci podatkowe, od-
setki za zwtoke lub optate prolongacyjna.

Art. 67b § 1 O.p. rozszerza zakres dyspozycji art. 67a § 1 oma-
wianej ustawy, statuujgc mozliwo$¢ udzielenia ulg wymienionych
w ww. uregulowaniu takze podatnikom, ktérzy majg status przed-
siebiorcéw, pod warunkiem réwnoczesnego uwzglednienia regu-
lacji zawartej w art. 67b § 1 ww. ustawy. Zgodnie bowiem z trescig
wskazanego przepisu, organ podatkowy, na wniosek podatnika
prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza moze udziela¢ ulg w spta-
cie zobowigzan podatkowych, okreslonych w art. 67a O.p., ktore:

1) nie stanowig pomocy publicznej (art. 67b § 1 pkt 1 ww.
ustawy);

2) stanowig pomoc de minimis - w zakresie i na zasadach
okreslonych w bezposrednio obowigzujacych aktach prawa
unijnego dotyczacych pomocy w ramach zasady de minimis
(art. 67b § 1 pkt 2 powotanej ustawy);

3) stanowig pomoc publiczng udzielang w ramach przezna-
czen okre$lonych w tresci art. 67b § 1 pkt 3 ww. ustawy.

Literalne brzmienie art. 67b O.p. nie pozostawia watpliwosci,
iz udzielanie ulg w splacie zobowigzan podatkowych przedsie-
biorcom dokonuje sie w ramach systemu pomocy publicznej. Stad
tez ustalenie w toku rozpatrywania wniosku o udzielenie prefe-
rencji podatkowej, Ze wnioskodawca jest podmiotem prowadza-
cym dziatalno$¢ gospodarcza, implikuje stosowanie przepiséw
prawa subwencyjnego na dalszym etapie rozpatrywania wniosku.
Materialnoprawng podstawe udzielania wsparcia ze $rodkéw
panstwa stanowig przepisy prawa unijnego, ktore statuuja wa-
runki dopuszczalnos$ci udzielenia pomocy publicznej; przepisy te
stosowane sg bezposrednio, co wynika z zasady nadrzednosSci
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prawa Unii Europejskiej nad krajowym porzadkiem prawnym.
Omawiang regule postepowania, wynikajacg z prymatu prawa
unijnego nad krajowym porzadkiem prawnym, wyraza takze
wprost dyspozycja art. 3 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o po-
stepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej stano-
wigc, ze zasady dopuszczalno$ci udzielania pomocy publicznej
okres$lajg przepisy art. 16, art. 36, art. 73 oraz art. 86-89 Traktatu
WE.

Przejawem trudnos$ci w stosowaniu prawa pomocy publiczne;j
tuz po akces;ji Polski do Unii Europejskiej byt wyraznie zréznico-
wany i niejednokrotnie nieprawidtowy tryb udzielania ulg
w splacie zobowigzan podatkowych. Podejmowano m.in. préby
udzielania preferencji podatkowych w formule de minimis jako
pomocy automatycznej, pomijajac krajowe przestanki udzielenia
tego rodzaju wsparcia, préby te jednak konsekwentnie elimino-
wala judykatura3. Po okresie dostosowawczym, naznaczonym
trudno$ciami interpretacyjnymi, wynikajacymi gtéwnie z braku
doswiadczen w stosowaniu prawa unijnego, wyksztatcit sie obec-
nie niekwestionowany poglad, ugruntowany w orzecznictwie s3-
dow administracyjnych, Ze przed wydaniem rozstrzygniecia na
wniosek przedsiebiorcy, o ktdrym mowa w art. 67b § 1 O.p., orga-
ny podatkowe zobowigzane s3 nie tylko do przeprowadzenia po-
stepowania irozwazenia przestanek okreslonych powotanymi
przepisami O.p., ale takze winny uwzgledni¢ kryteria i procedury
przyznawania pomocy publicznej, okreslone w aktach prawa
unijnego* Waznym gltosem w tej debacie byt wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 lipca 2009 r.,
w ktérym analizujgc relacje miedzy unijnymi i krajowymi warun-

3 Por. wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia
29.11.2007 r., sygn. akt 1SA/01547/07, opublikowany w Centralnej Bazie
Orzeczen Sadowych (CBOSA), udostepnionej na witrynie internetowej pod
adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

4 Por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 21.11.2003 r., sygn. akt SA/Rz 3/02,
niepublikowany, udostepniony w Systemie Informacji Podatkowej Ministerstwa
Finansow (SIP), nr 19486 oraz wyrok WSA w Olsztynie z dnia 29.11.2007 r.,
sygn. akt 1 SA/01 547/07, udostepniony w CBOSA.
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kami wsparcia na tle problematyki pomocy de minimis wskazano,
ze cho¢ warunki dopuszczalno$ci tego rodzaju pomocy reguluje
prawo Unii Europejskiej, to nie oznacza to, iz panstwo cztonkow-
skie nie moze uzalezniC przyznania tego wsparcia od spetnienia
dodatkowych warunkéws. Stanowisko judykatury ukonstytuowa-
o nieformalng zasade procedowania w sprawach o udzielenie ulg
w zaptacie zobowigzan podatkowych, okreslang jako koncepcja
réwnolegtego rozstrzygania, w mysl ktérej udzielenie podatkowej
pomocy publicznej stanowi wynik dwutorowej oceny realizacji
warunkéw dopuszczalnosci udzielenia wnioskowanego przez
przedsiebiorce wsparcia®.

I1. Stosowanie koncepcji r6wnoleglego rozstrzygania
i jej konsekwencje dla porzadku procedowania

Jakkolwiek z chwilg przystgpienia Polski do Unii Europejskie;j
akty prawa unijnego stanowig czes$¢ krajowego porzadku prawne-
go i w procesie stosowania prawa nalezy traktowac je jako inte-
gralng catos¢, to w dyskusji o prawie pomocy publicznej utrwalit
sie dwuptaszczyznowy model prezentowania Zrddet tego prawa,
wedlug kryterium ich pochodzenia. Wynika to po czesci z wielo-
letnich proceséw harmonizacji obu prawodawstw, ktérych inte-
gralnym elementem byta komparatystyka rozwigzan prawnych,
akcentujaca dotychczasowe réznice, po czeSci wynika zas z do-
$Swiadczen krajowych organéw udzielajacych pomocy. Dualistycz-
ne ujecie zrodel prawa pomocy publicznej znajduje praktyczne
odzwierciedlenie w procesie stosowania prawa subwencyjnego

5 Por. wyrok NSA z dnia 7.07.2009 r., sygn. akt [ FSK 518/08, udostepnione
w CBOSA. Wszystkie wyroki NSA powotane w niniejszym referacie zostaty
udostepnione w CBOSA.

6 Postawiona teza stanowi pewne uproszczenie, dyktowane tematyka
referatu i pomija fakt, Ze udzielanie ulg w sptacie zobowiazan podatkowych jest
dwuetapowe i oprécz wywazenia kierunkowych dyrektyw wyboru obejmuje
zastosowanie konstrukcji uznania administracyjnego, co oznacza, Ze nawet w
sytuacji spelnienia przez wnioskodawce kryteriow udzielenia wnioskowanego
wsparcia, wybor rozstrzygniecia kazdorazowo nalezy do organu rozpatrujgcego
wniosek o ulge podatkowa (tzw. rozstrzygniecie dyskrecjonalne).
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przez krajowe organy podatkowe, czego wyrazem jest miedzy
innymi koncepcja réwnolegtego rozstrzygania.

Imperatyw dazenia do jednoczesnego uwzglednienia w toku
postepowania podatkowego kryteriow udzielenia wsparcia, za-
wartych zaréwno w przepisach prawa krajowego, jak réwniez
prawa unijnego, nastrecza wiele trudnosci w stosowaniu prawa
pomocy publicznej. Cze$¢ praktycznych problemoéw zostata dosta-
tecznie wyjasniona w orzecznictwie sadéw administracyjnych;
niektoére jednak zagadnienia, mimo, iz dotykajg kwestii zasadni-
czych, jak np. istnienie wzajemnych zhierarchizowanych zalezno-
$ci miedzy art. 67a oraz art. 67b O.p., czy tez niesp6jnos¢ przesta-
nek udzielenia wsparcia (np. wzajemna relacja unijnego zakazu
udzielania wsparcia podmiotom znajdujgcym sie w trudnej sytu-
acji’ oraz kryterium ,waznego interesu podatnika”, utozsamiane-
go na ogo6t z jego trudng sytuacja ekonomiczng), nadal postrzega-
ne sg przez organy udzielajgce pomocy jako realna bariera w pro-
cedowaniu. W procesie stosowania prawa pomocy publicznej
obok ustalen interpretacyjnych rownie istotne sg bowiem ustale-
nia walidacyjne, ktore koncentrujg sie nie tylko na ustaleniach
dotyczacych Zrodet prawa, ale przede wszystkim - na ustaleniach
wzajemnych relacji norm obu systeméw prawnych8.

Na tle zasady prymatu prawa unijnego nad prawem krajowym
pojawiaty sie stwierdzenia, Ze przepisy krajowego prawa pomocy
publicznej petnig funkcje wykonawczg i uzupetniajgcg wzgledem
regulacji prawa unijnego, ktére oceni¢ nalezy jako daleko idace
uproszczenie. Postrzeganie rozwigzan krajowych wytacznie jako
akcesoryjnych wzgledem regulacji unijnych dotyczacych pomocy

7 Art. 1 ust. 1 lit. h Rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 1998/2006 z dnia 15
grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de
minimis (Dz. U. UE L 379 z 28.12.2006).

8 Szerzej D. Antonéw, Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci w procesie
stosowania prawa przez organy podatkowe [w:] ,Studia Finansowoprawne”
2011, nr 2, Prace Naukowe Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, pod red. P. Borszowskiego, A. Huchli, E.Rutkowskiej-
Tomaszewskiej, udostepnione na http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content
/38901 /002.pdf
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publicznej umniejszatoby ich rzeczywista role, gdyz to przepisy
prawa krajowego stwarzaja formalne ramy udzielania ulg w spta-
cie zobowigzan podatkowych. Na szczeblu krajowym wydawane
s3 bowiem akty normatywne, bedace podstawg prawng progra-
mow pomocowych oraz wtadczych izindywidualizowanych roz-
strzygnie¢ administracyjnych. W procesie udzielania pomocy pu-
blicznej w formie np. roztozenia zaptaty zobowigzania podatko-
wego na raty, odroczenia terminu ptatnosci podatku czy tez umo-
rzenia zalegto$ci podatkowych, dziatania organéw podatkowych
legitymizuja przepisy O.p., stanowigc podstawe prawng wydawa-
nych przez nie decyzji. Co istotne, w przypadku ulg w sptacie zo-
bowigzan podatkowych prawo krajowe ustanawia wtasne kryte-
ria dopuszczalnosci udzielenia tego rodzaju wsparcia, warunkujac
udzielenie wnioskowanej pomocy od wystgpienia minimum jed-
nej z dwoch kierunkowych dyrektyw wyboru w postaci ,waznego
interesu podatnika” lub ,interesu publicznego”. Prymat przepisow
prawa unijnego i konieczno$¢ stosowania wprost unijnych aktow
prawnych nie dezawuuje wiec znaczenia prawa krajowego w pro-
cesie udzielania podatkowej pomocy publicznej. Podkres$li¢ przy
tym nalezy, ze obowigzek oceny wystepowania kierunkowych
dyrektyw wyboru w indywidualnej sprawie oraz oceny kryteriow
dopuszczalno$ci wnioskowanej pomocy spoczywa na organach
rozpatrujacych wnioski.

Konieczno$¢ rozwazenia kryteriow dwoch - co nalezy podkre-
$li¢, mimo trwajacego od 1991 r.° procesu harmonizacji obu pra-
wodawstw - odrebnych systemow prawnych oraz kwalifikacji
prawnej stanu faktycznego zaistniatego w danej sprawie podat-
kowej, wymusza na organach stosujacych prawo subwencyjne
wytonienie okreslonych schematéw postepowania przy rozpa-

9 Formalnoprawne ramy procesu harmonizacji prawa UE oraz prawa
polskiego wyznaczyty art. 68 oraz art. 69 Uktadu Europejskiego, podpisanego
w dniu 16 grudnia 1991 r. w Brukseli i date te wskazuje sie jako poczatek
harmonizacji prawodawstw, szerzej [w:] M. Warbinski, Prawna droga do Unii
Europejskiej czyli dostosowanie prawa, udostepnione na: http://www.cie.gov.pl/HLP/
files.nsf/0/E3548BA1D2D2F4C7C1256E7F002D109D/$file /bp05.pdf
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trywaniu wnioskéw o udzielenie pomocy publicznej przedsiebior-
com. Jednym z kluczowych zagadnien w procesie stosowania
prawa subwencyjnego przez krajowe organy podatkowe jest po-
rzadek procedowania w przypadku niespeinienia kryteriow
udzielenia wnioskowanego wsparcia, ktére implikuje odmowe
udzielenia ulgi podatkowe;j.

Sytuacja, gdy wnioskodawca realizuje zaré6wno kryteria prze-
widziane przez prawo krajowe (np.w sprawie wystgpito kryte-
rium interesu publicznego), jak rowniez speinia kryteria udziele-
nia przysporzenia w ramach wybranego przeznaczenia (rodzaju)
pomocy, zawarte w aktach prawa unijnego (np. ubiegajac sie
o preferencje podatkowg w ramach przeznaczenia wskazanego
w art. 67b § 1 pkt 2 0.p., spelnia kryteria dopuszczalno$ci, wynika-
jace z Rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 1998/2006, pozostaje
obojetna z punktu widzenia kolejnosci procedowania, gdyz final-
nie nastgpita realizacja warunkéw udzielenia pomocy i pomoc ta,
co do zasady winna zostac¢ udzielona. Podobnie dla kolejnosci pro-
cedowania neutralny jest stan, w ktérym wnioskodawca nie spet-
nia przestanek wynikajacych z prawa krajowego oraz warunkow
dopuszczalno$ci, wynikajacych z przepisOw unijnych. Brak reali-
zacji krajowych i unijnych kryteridw przyznania wnioskowanej
pomocy publicznej bezsprzecznie skutkuje odmowg udzielenia
wnioskowanego wsparcia.

Watpliwosci powstajga w dwojakiego rodzaju sytuacjach: gdy
dochodzi do spetnienia przestanek prawa krajowego, natomiast
wnioskowane wsparcie nie spelnia kryteriow dopuszczalnosci
prawa unijnego lub odwrotnie - gdy w stanie faktycznym danej
sprawy nie wystepujg dyrektywy wyboru w postaci ,waznego in-
teresu podatnika” oraz ,interesu publicznego”, natomiast wnio-
skowane wsparcie jest dopuszczalne w Swietle przepiséw prawa
UE. W opisanych sytuacjach otwartg pozostaje kwestia, czy usta-
lenie, Ze nie doszto do realizacji kryteriow udzielenia ulgi wynika-
jacych z art. 67a § 1 O.p., uprawnia organy krajowe do rezygnacji
z oceny przestanek, wynikajacych z art. 67b tej ustawy oraz sta-
nowi samodzielng i wystarczajaca przestanke do odmowy udzie-
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lenia wnioskowanej ulgi. Podobnie rozwazenia wymaga, czy
w sytuacji stwierdzenia, Ze wnioskowana preferencja podatkowa
nie jest dopuszczalna w $wietle prawa unijnego, traca sens ustale-
nia, czy w sprawie wystepuja kierunkowe dyrektywy wyboru,
wskazane w art. 67a § 1 O.p. Przedstawione zagadnienie budzi
znaczne trudnosci w rozpatrywaniu wnioskéw o udzielenie prefe-
rencji podatkowych oraz ma donioste znaczenie dla potencjalnego
beneficjenta pomocy, gdyZ nie mozna poming¢ faktu, Ze przyzna-
nie przez organy udzielajgce pomocy pierwszenstwa kryteriom
wynikajgcym np. z art. 67b O.p. i ich negatywna weryfikacja na tle
stanu faktycznego sprawy, moze niekiedy zamkng¢ wnioskodawcy
droge do uzyskania preferencji podatkowej, skutkujac odmowg
udzielenia pomocy bez rozwazenia wszystkich przestanek, nie-
zbednych do jej wdrozenia. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze réwnie
dotkliwg sankcjg za udzielenie podatkowego wsparcia niezgodnie
z regutami dopuszczalnoSci unijnego prawa pomocy jest zwrot
otrzymanej pomocy przez beneficjental?.

Powotana na wstepie zasada rownolegtego rozstrzygania
w oparciu o kryteria prawa krajowego i unijnego okazuje sie by¢
w opisanych sytuacjach niewystarczajaca, a w aktualnym stanie
prawnym brak unormowania quasi-kolizyjnego, ktore jedno-
znacznie wskazatoby na sekwencje procedowania lub okreslitoby
- cho¢by w sposéb posredni - skutek wynikajacy z czeSciowej re-
alizacji kryteriow udzielenia wnioskowanego wsparcia. Konse-

10 Szerzej o sankcjach z tytutu bezprawnie przyznanej pomocy patrz
. Postula, A. Werner, Prawo pomocy publicznej, Wydawnictwo Lexis Nexis,
Warszawa 2008, wyd. 1, s. 345 i n.; K. Strzyczkowski, Obowiqgzek windykacji
nielegalnej pomocy paristwa [w:] Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2010,
wyd. 6, s. 474 in., M. Koska, Co cesarskie cesarzowi... Zwrot pomocy panstwa
[w:] Pomoc panstwa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009, s. 332 i n;
A. Werner, Zwrot pomocy przyznanej niezgodnie z zasadami wspdlnego rynku
oraz pomocy wykorzystanej nieprawidtowo z przeznaczeniem, PUG 2004, nr 8;
S.Dudzik, Ochrona zaufania a obowiqzek rewindykacji nielegalnej pomocy
panstwa dla przedsiebiorstw na podstawie prawa wspdlnotowego [w:] Studia
z prawa Unii Europejskiej w pigtq rocznice utworzenia Katedry Prawa
Europejskiego, red. S. Biernat, Krakéw 2000.
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kwencje niespetnienia kryteriow udzielenia pomocy w sposéb
opisany powyzej nie zostaty rowniez dostatecznie i w sposob jed-
noznaczny wyjasnione w orzecznictwie sgdéw administracyjnych;
przeciwnie, w judykaturze zarysowaty sie dwa przeciwstawne
poglady na kolejnos¢ procedowania w sytuacji czeSciowej realiza-
cji przez wnioskodawce warunkéw udzielenia podatkowej pomo-
cy publicznej. Problem zostat szerzej zasygnalizowany jedynie
przez praktykow!l,

I11. Rozbieznos$ci w judykaturze

Luki w prawie subwencyjnym, w obszarach wymagajacych $ci-
stej regulacji prawnej skutecznie uzupetnia orzecznictwo sadéw
administracyjnych, dokonujac wyktadni przepiséw prawa pomocy
publicznej na potrzeby kontroli zaskarzonych rozstrzygnie¢. Do-
robek judykatury w tym zakresie potraktowac nalezy jako trzecie
- niezorganizowane - Zrodto prawa subwencyjnegol2. Jednakze
koniecznos$¢ rownolegtego stosowania art. 67a § 1 oraz art. 67b
O.p. przy rozpatrywaniu wnioskéw o udzielenie ulg w sptacie zo-
bowigzan podatkowych podmiotom prowadzgacym dziatalnos¢
gospodarcza to ostatnia zgodna kwestia w przedmiocie procedo-
wania w sprawach dotyczacych wsparcia przedsiebiorcéw ze
Srodkéw panstwa. Orzecznictwo sgdowe w kwestii przedstawio-
nego problemu nie uzupeinito dostatecznie istniejacej luki, gdyz
analiza rozstrzygnie¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego, doty-
czacych regul udzielania preferencji podatkowych prowadzi do
wniosku, ze w judykaturze ukonstytuowaty sie dwa przeciwstaw-
ne nurty pogladéw; przy czym zaden nie zyskat roli wiodace;.

11 Por. P. Laszewski, Kolejnos¢ postepowania przy udzielaniu ulg podatkowych -
art. 67a czy art. 67b ordynacji podatkowej [w:] Prawo pomocy publicznej, 2010;
E. Wréblewska, Odmowa udzielenia ulgi w sptacie zobowiqzan podatkowych
w formie de minimis - glosa do wyroku WSA w Krakowie [w:] Prawo pomocy
publicznej, 2009.

12 Szerzej o pojeciu niezorganizowanych zrédet prawa, do ktérych zaliczy¢
nalezy orzecznictwo sagdowe |]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa
2008,s.81in.
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Wedlug pierwszego pogladu, rozpatrzenie wniosku przedsiebior-
cy o udzielenie preferencji podatkowej w ramach jednego z przezna-
czen, wskazanych w tresci art. 67b 0.p., determinowane jest ro-
dzajem przeznaczenia pomocy, o ktore ubiega sie wnioskodawca.
Rozpatrujac wniosek organy udzielajgce pomocy w pierwszej ko-
lejnoSci powinny bada¢, czy speinia on przestanki dopuszczalno-
$ci wnioskowanego wsparcia, przewidziane przez prawo unijne.
W przypadku spetnienia tych wymogéw, w dalszej kolejnosci or-
gany udzielajgce pomocy zobligowane s3 do rozwazenia, czy za
przyznaniem wsparcia przemawiaja kierunkowe dyrektywy wy-
boru, okreslone w art. 67a § 1 0.p., z wylgczeniem w tym drugim
przypadku kryterium trudnej sytuacji ekonomicznej wniosko-
dawcy. Brak spetnienia przez przedsiebiorce wymogéw unijnego
prawa pomocy publicznej, wedlug prezentowanego pogladu jest
wystarczajacy do odmowy udzielenia wnioskowanej ulgi. W wy-
roku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 7.07.2009 r. (sy-
gn.akt I FSK 518/08) wyrazono zapatrywanie, iz ,(..) organy
przede wszystkim powinny w tym przypadku bada¢, czy wniosek
przedsiebiorcy dotyczacy okreslonego trybu udzielania pomocy
przedsiebiorcom, w tym przypadku de minimis, spetnia wymogi
okresSlone w przepisach wspoélnotowych dla tego trybu udzielania
tym podmiotom ulg w sptacie zobowigzan podatkowych, a w przy-
padku spetnienia tych wymogéw, czy za przyznaniem pomocy
przemawia wazny interes publiczny lub wazny interes podatnika”.
Z kolei w wyroku z dnia 4.03.2010 r. (sygn. akt II FSK 1690/08),
NSA analizujgc prawidtowos$¢ procedowania w sprawie wniosku
o udzielenie przedsiebiorcy pomocy de minimis w formie umorze-
nia odsetek za zwtoke od zalegtos$ci podatkowej uznat, ze w razie
ustalenia, ze podatnikowi nie przystuguje pomoc de minimis, brak
jest podstaw do rozwazania wniosku w oparciu o kryteria okre-
Slone w art. 67a § 1 O.p. Kazdorazowo wiec w przypadku, gdy
podmiot nie speinia wymogéw unijnych, zbednym jest rozwazanie
wniosku w oparciu o przestanki art. 67a tej ustawy. Poglad ten
zostat podzielony w wyroku NSA z dnia 11.05.2012 r., sygn. akt II
FSK 2257/10.
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Prezentowana koncepcja formutuje nakaz rozwazenia wniosku
o preferencje podatkowa w pierwszej kolejnosci pod katem reali-
zacji warunkoéw dopuszczalnosci pomocy publicznej, przewidzia-
nych w prawie Unii Europejskiej, a nastepnie wedtug kryteriow
prawa krajowego. Tak ustalona kolejno$¢ procedowania ma swoje
zrodto w zasadzie nadrzedno$ci i prymatu norm prawa unijnego
wzgledem krajowego porzadku prawnego. Na tle omawianej gru-
py pogladéw doszto do tak znaczgcego umniejszenia znaczenia
kryteriow, wskazanych w tresci art. 67a § 1 O.p., ze brak spetnie-
nia warunkéw dopuszczalnosci pomocy wynikajacych z art. 67b
tej ustawy, czyni zbednym dalszg analize dopuszczalnosci ulgi na
tle dyspozycji art. 67a § 1 O.p. i skutkuje odmowa jej udzielenia.

Wedtug przeciwstawnej grupy pogladéw utrwalonych w orzecz-
nictwie, kwestia dopuszczalno$ci przyznania ulgi podatkowe;j
przedsiebiorcy z uwagi na unormowanie zasad udzielania pomocy
publicznej ma charakter wtérny wobec postepowania w przed-
miocie realizacji przestanki waznego interesu podatnika i interesu
publicznego3. W prezentowanym pogladzie aprobate budzi teza,
ze rozpatrujgc wniosek o udzielenie przedsiebiorcy pomocy po-
datkowej, analiza zasadno$ci wniosku winna rozpocza¢ sie od
oceny realizacji kierunkowych dyrektyw wyboru. Jezeli za udzie-
leniem wsparcia przemawia wazny interes podatnika lub interes
publiczny (lub obydwa kryteria tacznie), wéwczas organy podat-
kowe powinny rozwazy¢ kryteria dopuszczalnosci przewidziane
w prawie unijnym. W razie stwierdzenia przez organ rozpatrujacy
wniosek, ze nie ma podstaw do udzielenia ulgi z uwagi na brak
dyrektyw wyboru w danej sprawie, traci sens ustalanie, czy ulga
jest dopuszczalng pomocg publiczng. Decyzja odmawiajgca przy-
znania ulgi nie prowadzi do udzielenia pomocy, a przez to nie ma
potrzeby rozpatrywania jej w kontek$cie dopuszczalnos$ci pomocy
publicznej. Stanowisko powyzsze wyrazit NSA miedzy innymi
w wyrokach z dnia 20.08.2010 r. (sygn. akt I FSK 610/09), z dnia

13 Por. wyrok WSA z dnia 14.10.2010 r. sygn. akt 1 SA/Wr 431/10,
udostepniony w CBOSA.
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16.12.2010 r. (sygn. akt II FSK 1477/09) oraz z dnia 28.06.2011 r.
(sygn. akt [1 FSK 243/10).

Potwierdzeniem rozbieznosci interpretacyjnych w orzecznic-
twie sagdow administracyjnych jest rowniez dtugotrwaty spér w
doktrynie. Wyrazicielami pierwszego pogladu o pierwszenstwie
procedowania w oparciu o dyspozycje art. 67b O.p. sg komentato-
rzy R.Mastalski, B. Adamiak, ]J. Borkowski oraz M. Zubrzyckil4.
Poglad przeciwny wyrazili w szczegdlnosci C. Kosikowski, L. Etel,
P. Pietrasz, R. Dowgier, S. Presnarowicz oraz P.Sidor. W ocenie
L. Etela, w razie stwierdzenia przez organ podatkowy w postepo-
waniu, ze nie ma podstaw do udzielenia ulgi, poniewaz nie prze-
mawia za tym ,wazny interes podatnika” lub ,interes publiczny”,
traci sens ustalanie, czy ulga jest dopuszczalng pomoca publiczna.
Ulgi tej i tak nie mozna juz udzieli¢, a przez to nie znajduja zasto-
sowania przepisy regulujace pomoc publiczna. Stosuje sie je jedy-
nie w przypadku udzielenia pomocy (przyznania ulgi)!>. Analo-
giczny poglad wyrazit P. Sidor, stwierdzajac, ze jezeli wazny inte-
res podatnika lub interes publiczny nie wystepuja w sprawie, or-
gan podatkowy nie moze udzieli¢ wskazanych ulg, nawet jezeli
pomoc publiczna bytaby dopuszczalna na gruncie odrebnych
przepisOw, w tym art. 67b 0.p.16

IV. Ocena koncepcji

Wykladnia systemowa wewnetrzna art. 67ai 67b O.p.
Problematyka porzadku procedowania w sprawach o udziele-

nie preferencji podatkowej w przypadku braku realizacji przesta-

nek do jej udzielenia ogniskuje sie na tle wzajemnych relacji za-

14 Por. Komentarz do art. 67b O.p., zamieszczony w opracowaniu tychze
autoréw: Ordynacja podatkowa, s. 339-340.

15 L. Etel, Pomoc publiczna w ordynacji podatkowej [w:] ,Finanse Komunalne”
2008, nr 11, s. 23-37, teza udostepniona w Systemie Informacji Prawnej LEX nr
193016/1.

16 P, Sidor, Pomoc publiczna w swietle znowelizowanych przepiséw
wspdlnotowych i krajowych. Problemy podatkowe. Obowiqzki beneficjenta,
»,Doradca Podatkowy” 2007, nr 3,s. 17.
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chodzacych miedzy art. 67a § 1 O.p. a dyspozycja art. 67b oma-
wianej ustawy oraz odpowiedzi na pytanie o istnienie hierar-
chicznego podporzadkowania miedzy analizowanymi normami.
Punktem wyj$cia do analizy problematyki pierwszenstwa kryte-
ri6w w toku rozpatrywania wniosku o udzielenie preferencji po-
datkowej przedsiebiorcy bedzie zatem ocena ich relacji w ptasz-
czyznie wyktadni systemowej prawal’.

Zaden przepis prawa nie jest oderwana jednostka, lecz wyste-
puje w pewnym kontek$cie systemowym, stanowigc czes$¢ aktu
normatywnego, ktory z kolei przynalezy do gatezi prawa. Wykta-
dajac wiec dany przepis prawa, nalezy bra¢ pod uwage jego po-
wigzania wzgledem innych przepiséw danego aktu normatywne-
go, stosujgc regulty wyktadni systemowej wewnetrznej a nadto
wobec norm zewnetrznychl8, Ustalenie wzajemnych wspétzalez-
nosci miedzy dyspozycja wskazanych przepiséw pozwoli na odgérng
eliminacje takiej ich wyktadni, ktdra pozostawataby w sprzecznosci
z postulatem zupelnosci i spéjnosci systemu prawa pomocy pu-
blicznej.

Przyjecie optyki systemowej wewnetrznej dla oceny relacji
miedzy badanymi normami poprzedzone zosta¢ musi uwaga
o subsydiarnym charakterze wynikéw tej wyktadni wobec wy-
ktadni jezykowej jako metody podstawowej. L. Morawski wskazu-
je, Ze wyktadnie systemowa stosuje sie do potwierdzenia rezulta-
tu wyktadni jezykowej, eliminacji watpliwosci powstajacych w jej
dokonaniu, w wyjatkowych za$ sytuacjach - do modyfikacji lub
nawet odstepstwa od sensu jezykowego przepisul®. Nie mozna
réwniez traci¢ z pola widzenia, Ze granice, w jakich porusza sie
interpretator stosujac pozajezykowa metode wyktadni prawa,

17 Szerzej o wyktadni systemowej L. Morawski, Zasady wyktadni prawa,
Torun 2010, wyd. I, s. 1251 n.

18 Por. wyrok NSA z dnia 26.05.2011 r., sygn. akt [l FSK115/10.

19 Patrz L. MorawsKi, op. cit,, s. 126 i n.
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wyznacza ptaszczyzna jezykowa?0. Stad gdyby rezultat wyktadni
systemowej pozostawat w oczywistej sprzeczno$ci z regutami
wyktadni jezykowej, nalezy dac¢ pierwszenstwo wynikowi wy-
ktadni jezykowej, jako z zalozenia najblizszemu woli ustawodaw-
cy. Rozwazenie kwestii modyfikacji czy odej$cia od rezultatow
wyktadni jezykowej dokonywane moze by¢ wyjatkowo?2l. W tym
kontekscie ustalenie zalezno$ci pomiedzy przepisami art. 67a § 1
oraz 67b O.p. w oparciu o rezultat wyktadni jezykowej stanowic
moze istotny punkt odniesienia w sporze o pierwszenstwo zasto-
sowania kryteriow porzadkéw prawnych.

Zagadnienie relacji badanych przepiséw w ptaszczyZnie wy-
ktadni jezykowej stato sie obiektem rozwazan w orzecznictwie
sadow administracyjnych. W judykaturze ugruntowat sie poglad,
ze zawarte w art. 67a § 1 omawianej ustawy sformutowanie
,Z zZastrzezeniem” oznacza, zZe przepis tekstu prawnego interpre-
tuje sie, uwzgledniajac tre$¢ innych przepisow, ktdre moga mody-
fikowa¢ zakres przepisu interpretowanego. To, czy w efekcie
uwzglednienia przepisu modyfikujacego powstanie sytuacja zwe-
zenia, czy rozszerzenia zakresu przepisu centralnego, zalezy od
tresci tego przepisu, ktérego uwzglednienia owo zastrzezenie
wymaga?2.

Rezultat wyktadni jezykowej wskazuje w sposéb oczywisty na
powigzanie art. 67a oraz art. 67b O.p. i potwierdza zaprezentowa-
ng na wstepie koncepcje rownolegtego rozstrzygania, tj. powinno-
$ci dwukierunkowego rozwazenia mozliwo$ci wdrozenia prefe-
rencji, na tle dyspozycji zaréwno art. 67a § 1 oraz 67b ww. usta-
wy. Podwaza jednocze$nie pojawiajgce sie w obu grupach pogla-
dow przekonania o mozliwo$ci odmownego rozpatrzenia wniosku
w przedmiocie udzielenia preferencji podatkowej w oparciu o elimi-

20 Szerzej na temat relacji wyktadni jezykowej do pozajezykowych metod
wyktadni prawa B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk
2008,s.551in.

21 Jbidem, s. 55-57.

22 Por. wyroki NSA z dnia 28.06.2011 r., sygn. akt Il FSK 243/10 oraz z dnia
7.07.2009 r., sygn. akt 11 FSK 1477/09.
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nacje mozliwo$ci wdrozenia ulgi wytacznie na podstawie zasto-
sowania wytgcznie jednej grupy kryteriow. Oznacza to, Ze w sytu-
acjach, w ktorych zaktadajac pierwszenstwo kryteriéw unijnych,
stwierdza sie brak realizacji przestanek z nich wynikajacych, lub
zaktadajac pierwszenstwo Kkryteriéw Kkrajowych - stwierdza sie
brak wystepowania dyrektyw wyboru - nie mozna zaniechal
rozwazenia kryteriow drugiego rodzaju. Powyzsze dowodzi nie-
samodzielnos$ci kryteriow iuprawnia teze, Ze brak ich tgcznego
rozpatrywania nie legitymizuje odmowy udzielenia preferenc;ji
podatkowej.

Na marginesie rozwazan zauwazy¢ wypada, Ze rezultat wy-
ktadni jezykowej oraz systemowej w odniesieniu do relacji po-
miedzy art. 67a oraz art. 67b O.p. prowadzi do wniosku, ze art.
67a moze stanowi¢ samodzielng podstawe procedowania w sto-
sunku do podmiotéw nieprowadzacych dziatalnosSci gospodarcze;j;
co utrwala nieformalny dualizm krajowego systemu ulg w sptacie
zobowigzan podatkowych w aspekcie podmiotowym oraz z uwagi
na Zrédta prawa.

Zalozenie spodjnosci systemowej - wykladnia systemowa ze-
wnetrzna

Oceniajac koncepcje pierwszg, zaktadajaca hierarchiczng nad-
rzednos$¢ art. 67b wobec art. 67a P, zauwazy¢ nalezy, ze wtérnos¢
realizacji dyrektyw wyboru ,waznego interesu podatnika: czy ,in-
teresu publicznego” wobec kwestii dopuszczalno$ci wnioskowa-
nej pomocy w $wietle prawa UE wywiedziono miedzy innymi
Z niewyrazonej expressis verbis w prawie pierwotnym zasady nad-
rzednos$ci prawa unijnego wzgledem krajowego porzadku praw-
nego. Z zasady tej wynikajg miedzy innymi: postulat pierwszen-
stwa regulacji unijnych przed prawem krajowym panstwa czton-
kowskiego w przypadku kolizji23, obowigzek zapewnienia przez

23 Postulat sformutowany przez Trybunal Sprawiedliwo$ci Wspoélnot
Europejskich w wyroku z dnia 15 lipca 1964 w sprawie Flaminio Costa przeciw
ENEL sprawa C-6/64 [1964] ECR 1141, udostepniony w internetowej bazie
danych EUR-LEX pod adresem http://eur-lex.europa.eu/pl/index.htm, nr
CELEX 61964]0006.
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panstwa cztonkowskie skuteczno$ci prawa unijnego, zakaz
wprowadzania unormowan sprzecznych z prawem unijnym przez
panstwa cztonkowskie oraz zakaz derogacji wcze$niejszego pra-
wa unijnego przez pOzniejsze prawo krajowe?4 Prymat norm
unijnych nad krajowymi warunkami dopuszczalno$ci udzielenia
pomocy panstwa pojawia sie w tej koncepcji w nastepstwie
uwzglednienia w procesie wyktadni systemowej dyrektywy wy-
ktadni zgodnej z prawem wspdlnotowym (dyrektywa systemowa
II stopnia).

Zalozenie, Ze regulacje art. 67a oraz art. 67b O.p. prowadza do
kolizji przepis6w unijnych z przepisami prawa krajowego, nie za-
stuguje na aprobate. Takie stanowisko oznaczatoby bowiem, Ze
wprowadzajgc omawiane uregulowania do sytemu prawa usta-
wodawca stworzyt niespdjne rozwigzanie legislacyjne, naruszaja-
ce zasade nadrzednosci i nienadajace sie do stosowania poczaw-
szy od chwili jego obowigzywania. Oznaczatoby to rowniez prze-
kreslenie mozliwo$ci dokonywania wyktadni prawa pomocy pu-
blicznej przez pryzmat wyktadni systemowej, u podstaw ktorej
lezy zatozenie spdjnosci systemu prawa krajowego oraz celowosci
norm prawnych w nim funkcjonujacych.

Bardziej uzasadnione bytoby zatem przyjecie koncepcji, zgod-
nie z ktora ksztalt zawartych w O.p. normatywnych rozwigzan
w zakresie podatkowej pomocy publicznej jest rozwigzaniem
spojnym systemowo i brak w nim sprzecznosci. Koncepcja ta zbli-
za sie do drugiej grupy pogladéw, opowiadajacych sie za pierwszen-
stwem oceny kryteriow udzielenia ulgi, wynikajacych z art. 67a § 1
tej ustawy, zaktada bowiem, ze art. 67b O.p. jest przepisem niesa-

24 Por. wyrok ETS dnia 9 marca 1978 r. w sprawie 106/77 Simmenthal SA
przeciw Amministrazione delle Finanze dello Stato, udostepniony w internetowe;j
bazie danych EUR-LEX pod adresem http://eur-lex.europa.eu /pl/index.htm, nr
CELEX 61977CJ0106. Szerzej o zasadzie nadrzednoSci prawa unijnego wzgledem
krajowego porzadku prawnego S. Biernat, Wyktadnia prawa krajowego zgodnie
z prawem Wspdlnot Europejskich [w:] Implementacja prawa integracji europejskiej
w krajowych porzqdkach prawnych oraz C. Mik (red.), Torun 1998, s. 132;
J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa
2011, wyd. 2,s. 226 i n.
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modzielnym, ktoéry nie Kkreuje autonomicznej procedury udziela-
nia wsparcia, bedac catkowicie zwigzany z art. 67a OP, ktory zaw-
sze stanowi formalnoprawng podstawe do wszczecia i prowadze-
nia postepowania w sprawie o udzielenie preferencji podatkowej
przedsiebiorcom.

Dodatkowym argumentem przemawiajagcym za przyjeciem
omawianej grupy pogladow jest okoliczno$¢, ze podatkowa pomoc
panstwa nie ma charakteru pomocy automatycznej, ale wydawana
jest w ramach rozstrzygnie¢ dyskrecjonalnych. Przyktadowo
uznanie, ze spetnienie warunkéw dopuszczalno$ci zawartych
w aktach prawnych dotyczacych pomocy de minimis wyczerpuje
obowigzki organéw udzielajacych pomocy, skutkowatoby catko-
witym pominieciem uznaniowego charakteru decyzji w przedmio-
cie udzielenia ulgi.

V. Zakres sadowej kontroli rozstrzygniec

Jezyczkiem u wagi dla oceny prezentowanych pogladéow oka-
za¢ moze sie kwestia sagdowej kontroli rozstrzygnie¢ w sprawach
dotyczacych preferencji podatkowych. W orzecznictwie sgdéw
administracyjnych podniesiono istotny argument, przemawiajgcy
za KkoniecznoScig pierwszoplanowego rozwazenia oceny kryte-
riow wynikajacych z art. 67a § 1 O.p., wskazujac, ze zastosowanie
koncepcji wtornosci uregulowania art. 67a wobec 67b omawianej
ustawy powodowatoby uchylanie sie dyskrecjonalnych rozstrzy-
gnie¢ dotyczacych udzielania ulg w sptacie zobowigzan podatko-
wych spod kontroli sgdéw administracyjnych. Nie budzi przy tym
watpliwosci, ze sgdowa kontrola decyzji uznaniowej obejmuje
samo postepowanie poprzedzajgce jej wydanie, ale nie rozstrzy-
gniecie, bedace wynikiem dokonania okreslonego wyboru?>. Ele-

25 Por. wyrok NSA z dnia 5.09.2012 r., sygn. akt II FSK 227/11. Szerzej na
temat zakresu sadowej kontroli decyzji administracyjnych M. Jaskowska,
Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej [w:] Z. Duniewska,
R. Hauser, M. Jaskowska, M. Matczak, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System Prawa
Administracyjnego, Tom I: Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010,
s. 290 i n.; M. Bochenek, Sgdowa kontrola decyzji w sprawach umorzen zobowiqzan
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menty stusznosciowe i celowosciowe, uwzgledniane przez organ
podatkowy przy wydawaniu rozstrzygniecia w przedmiocie przy-
znania ulgi, nie podlegaja kontroli sadowoadministracyjnej. Ze
wzgledu na kryterium sgdowej kontroli, jakim jest zgodno$¢ za-
skarzonego aktu z prawem, powinna ona siega¢ tak daleko, jak
daleko mozna ocenia¢ decyzje wedtug kryteriéw wynikajacych
z prawa. Nie powinna za$ odnosi¢ sie do kryteridw celowoScio-
wych czy stusznosSciowych?6, W wyrokach z dnia 28.06.2011 r.
(sygn. akt II FSK 243/10) z dnia 27.08.2010 r. (sygn. akt II FSK
681/09) Naczelny Sad Administracyjny wyrazil przekonanie, zZe
gdyby przestanki waznego interesu podatnika lub interesu pu-
blicznego nie mialy zastosowania przy udzielaniu ulg wskazanym
osobom, organy podatkowe dziatatyby w tym zakresie nie posia-
dajac zadnych kierunkowych wytycznych, a nadto ich rozstrzy-
gniecia wymykatyby sie jakiejkolwiek kontroli, w tym i sadowej,
gdyz nie dosztoby do etapu stosowania uznania administracyjne-
go.

VI. Relacja krajowych i unijnych kryteriow udzielania
wsparcia w formule de minimis

Na tle zaprezentowanej problematyki kolejnosci zastosowania
procedur, wynikajgcych z tresci art. 67a oraz art. 67b O.p., zary-
sowaty sie wtdrne problemy, zwigzane z wzajemnymi relacjami
miedzy porzadkami prawnymi, jak np. kwestia brakéw formal-
nych sktadanych wnioskéw (postepowanie z wnioskiem niespet-
niajgcym wymogow unijnych) czy - zasygnalizowane powyzej -
zagadnienie niespdjnosci jednego z unijnych kryteriéw dopusz-
czalno$ci udzielenia wsparcia w formule de minimis (tj. pomocy

podatkowych [w:] B. Brzezinski, J. P.Tarno, Sqdowa kontrola administracji
w sprawach podatkowych, Warszawa 2011, s. 60; T. Bakowski, Udziat sqdéw
administracyjnych w ksztattowaniu pojec i konstrukcji prawa administracyjnego
[w:] Orzecznictwo w systemie prawa. Il Konferencja Naukowa Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Gdariskiego i Wolters Kluwer Polska, (red.) T. Bako-
wski, K. Grajewski, ]. Warylewski, Warszawa 2008, s. 183 i n.

26 M. Jaskowska, op. cit., s. 291.
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bagatelnej) oraz jednej z dyrektyw wyboru, wskazanych w art.
67a 0.p. Kwestia ta budzi wiele watpliwosci w praktyce orzeczni-
czej organdw podatkowych.

Efektem weryfikacji dotychczasowych doswiadczen w zakresie
udzielania pomocy bagatelnej oraz nastepstwem Kkonieczno$ci
uwzglednienia 6éwczesnej sytuacji ekonomicznej panstw czton-
kowskich Wspélnot byto wydanie przez Komisje Europejska roz-
porzadzenia nr 1998/2006%7, ktore zastgpito rozporzadzenie Ko-
misji nr 69/200128. Nowe rozporzadzenie poszerzylo istniejgcy
katalog warunkéw dopuszczalnosci udzielenia wsparcia w formu-
le pomocy de minimis, statuujgc w art. 1 ust. 1 lit. h zakaz udziela-
nia pomocy publicznej podmiotom znajdujacym sie w trudnej sy-
tuacji. Ratio legis wprowadzenia dodatkowego, negatywnego kry-
terium upatrywano m.in. w trudno$ci wyliczenia ekwiwalentu
dotacji brutto pomocy udzielanej przedsiebiorstwom zagrozo-
nym?%; jednocze$nie wskazywano na istnienie wielu pozanorma-
tywnych uzasadnien wprowadzenia zakazu. Jak wskazuje R. Zenc,
wobec znacznie ograniczonych mozliwosci dokapitalizowania ta-
kiego podmiotu w warunkach rynkowych (pozyczki, gwarancje,
etc.), sama perspektywa udzielenia preferencji podatkowej przed-
siebiorcy znajdujgcemu sie w trudnej sytuacji stanowi dodatkowa
preferencje dla tego podmiotu3?.

Pojecie trudnej sytuacji ekonomicznej, mimo braku definic;ji le-
galnej, zyskato normatywny ksztatt. W celu oceny, czy przedsie-
biorca znajduje sie w trudnej sytuacji nalezy rozwazy¢, czy przed-
siebiorca prowadzi ,przedsiebiorstwo zagrozone” w rozumieniu
pkt 9-11 ,Wytycznych Wspdlnotowych dotyczacych pomocy pan-
stwa w celu ratowania i restrukturyzacji zagrozonych przedsie-

27 Patrz przypis!l.

28 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 69/2001 z dnia 12 stycznia 2001 r.
w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu WE w odniesieniu do pomocy
w ramach zasady de minimis.

29 Por. pkt 7 Preambuty Rozporzadzenia nr 1998/2006.

30 R. Zenc, Zasady udzielania pomocy publicznej przez gminy, Warszawa
2012, s. 166.
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biorstw”31, Analiza tresci Wytycznych prowadzi do konkluzji, ze
rozwigzanie przyjete przez Komisje Europejska eliminuje mozli-
wo$¢ udzielenia wsparcia w formule de minimis podmiotom, kté-
rych trudnos$ci ekonomiczne wykazuja ceche trwatosci i nie moz-
na przypisa¢ waloru stanu przejsciowego. W mys$l Wytycznych
Wspolnotowych, przedsiebiorstwo uznaje sie za zagrozone, jezeli
ani przy pomocy Srodkéw witasnych, ani srodkéw ktoére mogtoby
uzyskac¢ od wtascicieli/akcjonariuszy lub wierzycieli, nie jest ono
w stanie powstrzymac strat, ktére bez zewnetrznej interwencji
wtadz publicznych prawie na pewno doprowadza to przedsiebior-
stwo do znikniecia z rynku w perspektywie krétko - lub $rednio-
terminowej (pkt 9 Wytycznych). Spotka z ograniczong odpowie-
dzialnoscig bedzie w szczeg6lno$ci uznana za przedsiebiorstwo
zagrozone, jezeli ponad potowa jej zarejestrowanego kapitatu zo-
stata utracona, w tym ponad jedna czwarta tego kapitatu
w okresie poprzedzajgcych 12 miesiecy lub gdy spetnia ona kryte-
ria w prawie krajowym w zakresie podlegania zbiorowej procedu-
rze upadtoSciowej (pkt 10). Jednocze$nie przedsiebiorstwo moze
nadal zosta¢ uznane za zagrozone, jezeli wystepuja m.in. rosngce
straty, malejagcy obrot, zwiekszanie sie zapaséw, nadwyzki pro-
dukcji, zmniejszajacy sie przeptyw srodkéw finansowych, rosngce
zadtuzenie, rosngce kwoty odsetek i zmniejszajgca sie lub zerowa
warto$¢ aktywéw netto (pkt 11).

Trudno$¢ w stosowaniu omawianego zakazu wynika z ko-
niecznosci réwnoczesnego rozstrzygniecia przez organ udzielaja-
cy podatkowej pomocy panstwa, czy dany stan faktyczny realizuje
m.in. kierunkowg dyrektywe wyboru ,waznego interesu podatni-
ka”, o ktérej mowa w art. 67a O.p. Kryterium to, stanowigc szcze-
gblnego rodzaju klauzule generalna, odsytajaca do ocen i wartosci
pozaprawnych, w odniesieniu do przedsiebiorcow winno by¢
rozwazane m.in. przez pryzmat ich sytuacji finansowej. W prze-
dakcesyjnym orzecznictwie krajowych sagdéw administracyjnych
zwyklo sie przyjmowad¢, ze trudna sytuacja ekonomiczna przed-

31Dz. Urz. UE C 244z 01.10.2004, s. 2, z p6zZn. zm.
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siebiorcy wyczerpywata znamiona przestanki ,waznego interesu
podatnika” w rozumieniu art. 67a O.p. Stan finansowy i majgtko-
wy w ocenie sgdéw administracyjnych moégt stanowi¢ samoistng
przestanke umorzenia zalegtosSci podatkowej3? iniejednokrotnie
przesadzat o wdrozeniu ulgi podatkowej. Dodatkowo praktyka
udzielania podatkowej pomocy publicznej pokazuje, ze znaczaca
cze$¢ wnioskodawcéw uzasadniata inadal uzasadnia wnioski
o preferencje podatkowe trudng sytuacja finansowa. W tym zna-
czeniu zakres znaczeniowy przestanki postrzega sie jako koliduja-
cy z treScig zakazu, ukonstytuowanego w art. 1 ust. 1 lit. h Rozpo-
rzadzenia Komisji (WE) Nr 1998/2006. Wobec zakazu udzielania
pomocy publicznej podmiotom znajdujagcym sie w trudnej sytu-
acji, wnioski te czesto sa niejako z goéry skazane na odmowne zata-
twienie. Na tle prezentowanego zagadnienia pojawily sie ponow-
nie pytania o spdjno$¢ uregulowan prawa pomocy publicznej,
w szczegolnosci w kontekscie zasady nadrzednos$ci prawa unijne-
go nad krajowym porzadkiem prawnym.

Analiza tresci zakazu ukonstytuowanego w art. 1 ust. 1 lit. h
Rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 1998/2006 oraz zakresu poje-
ciowego dyrektywy ,waznego interesu podatnika” uprawnia kon-
kluzje o ich niewatpliwym podobienstwie i zbieznos$ci w ptasz-
czyznie semantycznej, jednakze wniosek, Ze ich tgczne zastoso-
wanie w sprawie prowadzi do przeciwstawnych wnioskow
w przedmiocie udzielenia ulgi podatkowej jest nieuprawniony,
gdyz dyspozycja pkt 9-11 Wytycznych Wspolnotowych, w $wietle
ktorych organy podatkowe posrednio zobowigzane sa dokonywac
oceny przestanki, zawartej w art. 1 ust. 1 lit. h rozporzadzenia nr
1998/2006, znaczaco zaweza okolicznosci, w ktérych przedsie-
biorstwo moze by¢ uznane za zagrozone, obejmujac jedynie te
sytuacje, gdy trudnosci finansowe przedsiebiorstwa sg trwate i nie
do przezwyciezZenia bez zewnetrznej pomocy finansowej. Z kolei
zawarte w art. 67a O.p. kryterium ,,waznego interesu podatnika”
jako tzw. zwrot niedookreslony, opiera sie na badaniu sytuacji

32 Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 25.06.2003 r., sygn. akt III SA
3118/01.
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finansowej wnioskodawcy w sposéb mniej sformalizowany, kon-
centrujac sie na pozaprawnych aspektach i przyczynach ztej kon-
dycji finansowej przedsiebiorcy. Tym samym nie mozna postawic
znaku roéwnos$ci pomiedzy obydwoma kryteriami. Rozwazenie
dyspozycji art. 67a O.p. oraz art. 1 ust. 1 lit. h Rozporzadzenia nr
1998/2006 w postepowaniu o udzielenie preferencji podatkowej
przedsiebiorcy musi odbywac sie z zastrzezeniem, ze Kkryteria te
nie s3 jednorodne, ale posiadajag odmienng normatywng tresc,
ktdérej interpretacja musi nastepowac szczegdlnie wnikliwie,
z uwzglednieniem trudno zauwazalnych odrebnos$ci. Nie mozna
poming¢ takze zauwazalnego procesu ewolucji kryterium ,wazne-
go interesu podatnika” w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,
ktéra dokonata sie po akcesji Polski do Unii Europejskiej miedzy
innymi pod wptywem wiaczenia aktéw prawa unijnego do krajo-
wego porzadku prawnego.

Konicowo za M. Lyczkiem wskazac nalezy, ze ,Trudno (...) na-
kresli¢ subtelng granice miedzy takimi problemami, ktére z jednej
strony potwierdzajg szczegblng sytuacje podatnika, z drugiej na-
tomiast - nie dyskwalifikujg go w Swietle wspélnotowych prze-
stanek dotyczacych trudnej sytuacji przedsiebiorcy”33.

VII. Wnioski

Dyskusja nad ksztattem procedury rozpatrywania wnioskéw
dotyczacych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych przedsie-
biorcom w konteks$cie odmowy udzielenia wnioskowanej prefe-
rencji podatkowej, zdeterminowania jest problematyka wzajem-
nych powigzan miedzy unijnym oraz krajowym porzadkiem
prawnym, emanacjg ktorych jest relacja pomiedzy dyspozycja art.
67a oraz 67b O.p.

Analizujac wspotzaleznos¢ obydwu przepiséw za pomoca re-
gul wyktadni systemowej, nie mozna wyprowadzi¢ wniosku o ist-
nieniu hierarchicznego podporzadkowania miedzy obydwoma

33 M. Lyczek, Badanie wniosku o ulge w sptacie podatku w aspekcie pomocy de
minimis, ,Prawo Pomocy Publicznej” 2009, s. 14.
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uregulowaniami w procesie udzielania preferencji podatkowych.
Udzielanie ulg przedsiebiorcom nastepuje w oparciu o koncepcje
réwnolegtego rozstrzygania, za§ w toku rozpatrywania wnioskéw
o przyznanie ulg w sptacie zobowigzan podatkowych obydwa re-
zimy prawne posiadajg jednakowe, réwnorzedne znaczenie, po-
dobnie jak wynikajace z nich przestanki.

Punktem wyjscia do analizy relacji miedzy art. 67a i 67b O.p.
jest niewatpliwie stwierdzenie, ze cho¢ materialnoprawne wa-
runki dopuszczalno$ci udzielenia preferencji podatkowych zawar-
te s3 w przepisach unijnych, to ustawodawca krajowy posiada
kompetencje do kreowania dalszych przestanek, pod warunkiem
ich niesprzecznosci z regulacjami unijnymi. Stad kazda koncepcja
kolejno$ci procedowania musi zawiera¢ zatozenie zgodnos$ci
funkcjonujacych uregulowan z unijnym porzadkiem prawnym.
Przeciwne zatozenie zamykatoby droge do udzielania preferencji
podatkowych w oparciu o krajowy porzadek prawny, gdyz krajo-
we regulacje, nie respektujace zasady prymatu prawa unijnego,
zostatyby wyeliminowane jako sprzeczne.

Koncepcja zaktadajgca pierwszenstwo przestanek wynikaja-
cych z art. 67b O.p. (i co sie z tym wigze - pierwszoplanowg ocene
dopuszczalnosci udzielenia wsparcia wedtug kryteriow unijnych)
nie zastuguje na aprobate, gdyz z gory przekresla sens wprowa-
dzenia przez prawodawce krajowego dodatkowych warunkéw
wdrozenia ulgi, dezawuujac tym samym imperatyw rownoczesne-
go uwzglednienia wymogoéw krajowych oraz unijnych. Tym sa-
mym decyzja o przyznaniu wsparcia wg analizowanej koncepcji
zapadataby wytacznie w oparciu o przestanki unijne, z pominie-
ciem np. dyskrecjonalnego charakteru rozstrzygnie¢. Tak rozu-
miany prymat uregulowan unijnych nie realizuje celu regulacji
prawnej oraz zatozen systemowych ustawodawcy. Na przeszko-
dzie stoja nadto kwestie proceduralne w postaci braku poddania
rozstrzygnie¢ w sprawach ulg podatkowych dla przedsiebiorcow
kontroli sagdowe;j.

Realizacja koncepcji rownolegtego respektowania wymogoéw
dwéch reziméw prawnych realizowana jest w szerszym zakresie
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w modelu, w ktéorym kazdorazowo punktem wyjscia do oceny
wniosku beneficjenta jest art. 67a O.p. Analiza tego modelu przez
pryzmat dyrektyw wyktadni systemowej zewnetrznej nie pozo-
stawia watpliwos$ci, Ze przyznanie pierwszenstwa dodatkowym
kryteriom dopuszczalnosci udzielenia podatkowej pomocy pan-
stwa, ustanowionym w prawie krajowym, spetnia wymog stoso-
wania prawa zgodnie z ,prounijng” wyktadnig przepiséw oraz
respektuje zasade prymatu prawa UE nad krajowym porzadkiem
prawnym. Jednakze prezentowane rozwigzanie na ptaszczyZnie
wyktadni systemowej wewnetrznej rowniez zaktada mozliwos$¢
pominiecia badania dopuszczalno$ci pomocy na podstawie art.
67b O.p. W sytuacji, gdy w danej sprawie nie zostaly spetnione
przestanki prawa krajowego, w koncepcji tej traci sens dalsze
ustalanie, czy ulga jest dopuszczalna z punktu widzenia zasad
udzielania pomocy publicznej. Przewaga omawianej koncepcji
polega na tym, ze zachowany zostaje uznaniowy charakter wyda-
wanego rozstrzygniecia i mozliwosc¢ jego sgdowej kontroli.

W opisanej sytuacji, zaré6wno z punktu widzenia organéw
udzielajacych podatkowej pomocy panstwa, jak réwniez poten-
cjalnych beneficjentéw, pozadana bytaby zmiana legislacyjna, kto-
ra eliminowataby w koncepcji zaktadajacej pierwszenstwo kryte-
riow, zawartych w art. 67a O.p. mozliwo$¢ odmowy udzielenia
wsparcia przedsiebiorcy bez dalszego badania dopuszczalno$ci
pomocy na podstawie art. 67b O.p. w przypadku niespetnienia
kryteriow, zawartych w art. 67a 0.p. PowyzZszy postulat w ocenie
autorki wyczerpywataby zmiana, polegajagca na dodaniu nowe;j
jednostki redakcyjnej (,art. 67 b1”) w ustawie - O.p. w brzmieniu:
,O0dmowa udzielenia podatnikom prowadzacym dziatalnos$¢ go-
spodarcza ulg w sptacie zobowigzan podatkowych, okreslonych
w art. 67a, dokonuje sie z uwzglednieniem warunkéw ich dopusz-
czalnoSci, okreSlonych w art. 67a oraz art. 67b”. Tym samym
w sposoOb jednoznaczny dosztoby do utrwalenia wtasciwego mo-
delu procedowania, eliminujgc tym samym nieprawidtowe stoso-
wanie art. 67a oraz 67b O.p.

151



Marzena Cyprys-Raftowska

Wobec braku wyczerpujgcej regulacji prawnej, optymalna
koncepcja procedowania ustepuje w praktyce podejsciu ostrozno-
Sciowemu, wedtug ktoérego kolejnos¢ weryfikacji wniosku pozo-
staje obojetna z punktu widzenia zasad udzielenia preferencji po-
datkowych, gdyz kazdorazowo podczas analizy zasadno$ci wnio-
sku, niezaleznie od podjetego rozstrzygniecia, nalezy w petni roz-
wazy¢ przestanki obydwu reziméw prawnych. Model ostrozno-
Sciowy, szeroko stosowany przez organy podatkowe rozpatrujace
wnioski o ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych, jest wpraw-
dzie zblizony do optymalnej koncepcji procedowania, jednak nie
znajduje oparcia w aktualnym stanie prawnym. Z tego tez wzgledu
rozwigzanie to nalezy ocenic jako niezadawalajgce, gdyz stanowi
rozwigzane ,wymuszone”, funkcjonujgce z uwagi na niedoskona-
to$¢ prawa krajowego i - jak pokazuje praktyka - utrwala niepra-
widtowa wyktadnie przepisow prawa subwencyjnego. Roéwnie
krytycznie nalezy odnie$¢ sie do zaistniatej rozbieznosci pogla-
dow w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéra
z przyczyn wskazanych w niniejszym referacie, nie powinna mie¢
miejsca.

Konicowo podnies¢ nalezy, ze nakre$lony problem badawczy
wywotuje znaczace reperkusje w praktyce organéw stosujacych
prawo subwencyjne, gdyz istniejgca zaré6wno wsrod organéw po-
datkowych, jak i w judykaturze rozbiezno$¢ zapatrywan na ksztatt
modelu procedowania w sprawach o udzielenie preferencji po-
datkowych niesie ryzyko wadliwego stosowania prawa subwen-
cyjnego. Z kolei w sytuacji oczywistych naruszen prawa unijnego
przez organy krajowe, organy UE posiadajag mechanizmy prawne
stuzace zapewnieniu efektywnos$ci prawa unijnego, w postaci od-
powiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa cztonkowskiego za
dziatania i zaniechania organéw krajowych, w tym sadéw.
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ABSTRACT

Refusal to award tax public assistance.
Notes on the order of proceedings

The hereby article is dedicated to problems of the order of proceed-
ings while considering motions to be awarded tax preferences, under-
stood as the sequence of applying procedures, resulting from the con-
tents art. 67a and art. 67b Tax Ordinance, in a situation of non-
performance of criteria to be awarded public assistance by an applicant.
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